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Atos de gestao praticados por prefeitos e
controle externo

06/03/2025

A ligacao entre elegibilidade e probidade administrativa é intuitiva, além de expressamente
reconhecida em nossa Constituicao: nos termos do artigo 14, §99, “lei complementar
estabelecerd outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessag¢do, a fim de proteger a
probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa
do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢bes contra a influéncia do poder
econdomico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administragdo direta ou
indireta”. Essa relacao acabou por colocar em destaque a atuagao dos Tribunais de Contas,
instituicoes de Estado responsaveis pelo controle externo da gestdo publica.

Os reflexos da atuacao dos Tribunais de Contas na esfera eleitoral, regulados pela Lei
Complementar n? 64/1990 [1], tém sido objeto de frequentes equivocos e incompreensoes,
levando o Supremo Tribunal Federal a ser constantemente instado a estabelecer parametros e
limites para essa interacao entre os referidos sistemas - eleitoral e controle - dada a autonomia
e a independéncia entre eles. Este artigo pretende contribuir para uma adequada compreensao
do tema, fundamentalmente por meio da andlise das principais decisoes do STF, especialmente
aquelas que fixaram teses, em sede de repercussao geral (Temas 157, 835, 1.287 e 1.304).

A andlise ganha atualidade diante do recente julgamento da ADPF 982, finalizado no ultimo dia
21/2/2025, que superou a questao da definitividade do julgamento das contas de gestdo pelos
Tribunais de Contas e os respectivos efeitos. Até entdo, alguns entendiam que o julgamento das
contas de gestdo pelos Tribunais de Contas nao era dotado de definitividade e que dependeria
de analise pelo Poder Legislativo para produzir efeitos juridicos, inclusive quanto a aplicacao de
multa e a imputacao de débito [2].

Sem pretensdo de esgotar todas as decisoes do STF sobre o tema, importa iniciar a andlise a
partir do julgamento do RE 132.747, em 17/6/1992, de relatoria do ministro Marco Aurélio. Na
ocasiao, por maioria, o Supremo decidiu que, em se tratando de prefeito, o julgamento das
contas pelo Poder Legislativo seria condigcao para enquadramento na hipétese de
inelegibilidade prevista no artigo 19, inciso I, alinea “g”, da LC 64/1990. A decisao do STF
abrangeria, assim, ndo s6 as chamadas contas de governo (artigo 71, I, da CRFB/88), mas
também as contas do prefeito que agisse como ordenador de despesa (artigo 71, II, da
CRFB/88), comumente conhecidas por “contas de gestao”.

Em 2016, no julgamento dos Recursos Extraordinarios 848.826 e 729.744, o STF fixou teses de
repercussao geral para esclarecer a natureza e os efeitos das decisoes dos Tribunais de Contas
em processo de contas que tivesse prefeito como responsavel, bem como a incidéncia
normativa artigo 19, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar 64/1990.

No RE 848.826 (Tema 835), foi fixada a seguinte tese: “para os fins do artigo 19, inciso I, alinea
g, da Lei Complementar 64/1990, a apreciacdo das contas de prefeito, tanto as de governo
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quanto as de gestdo, serd exercida pelas Camaras Municipais, com auxilio dos Tribunais de
Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixard de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos vereadores”. No RE 729.744 (Tema 157), por sua vez, a tese fixada foi: “o parecer
técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza meramente opinativa, competindo
exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder
Executivo local” [3].

Da leitura dos Temas 835 e 157, portanto, é possivel: a) quando se tratar de prefeito, o
julgamento de contas a ser objeto de valoragao, para fins de incidéncia do artigo 19, inciso I,
alinea “g” da LC n? 64, de 1990, é o julgamento realizado pela Camara Municipal,
independentemente da natureza das contas sujeitas a julgamento; b) a omissao da Camara
Municipal em julgar as contas que foram apreciadas pelo Tribunal de Contas nao tem o condao
de fazer com que o parecer prévio produza efeitos imediatos [4].

Interpretacoes equivocadas

Apesar da clareza das teses fixadas, surgiram decisoes judiciais no sentido de considerar que
prefeitos estariam imunes ao controle externo dos Tribunais de Contas, ainda que fossem
ordenadores de despesa e praticassem atos de gestao.

Em outras palavras, mesmo o STF tendo se referido apenas ao julgamento para fins de
enquadramento no artigo 12, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar 64/1990 (que
dependeria do Poder Legislativo), houve quem interpretasse que os prefeitos, ainda que
praticassem atos de gestdao, nao poderiam ter seus atos julgados pelos Tribunais de Contas para
nenhum fim, em desprezo as competéncias constitucionalmente outorgadas a essas instituicoes,
inclusive de aplicar multa e imputar débitos por danos apurados. Tais interpretagoes

equivocadas levaram o STF a se manifestar novamente, como se vera adiante [5].

Em meio a essa controvérsia, em 2021, a LC n. 184 inseriu o §42-A ao artigo 12 da LC 64/1990,
estabelecendo que a inelegibilidade prevista na alinea “g” do inciso I do caput nao se aplica aos
responsaveis que tenham tido suas contas julgadas irregulares sem imputacao de débito e

sancionados exclusivamente com o pagamento de multa [6].

Spacca
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Posteriormente, sobre o referido §4°-A, a partir dos
Temas de repercussao geral 157, 835 e 1.287, o STF
fixou o Tema 1.304 (RE 1.459.224-SP) no sentido de que
a regra do mencionado dispositivo se aplica apenas [7]
aos julgamentos pelos Tribunais de Contas, ou seja, nao
se aplicariam aos casos de julgamentos de contas
realizados pelo Poder Legislativo, por nao envolverem a
aplicacao de multa ou imputacao de débito [8].

Alids, o ministro Gilmar Mendes, em seu voto, abriu
tépico proprio intitulado “Do sistema de Controle
Externo previsto pela Constituicao” [9] e destacou que
apenas os Tribunais de Contas tém competéncia para Fabricio Motta
julgamento de contas com imposicdo de multa e débito, conselheiro e professor
conforme o artigo 71, II, da CRFB/88, concluindo, em

razao disso:

“Assim, se a hipotese de inelegibilidade prevista no art. 19, inciso I, alinea g, da LC
64/1990 ndo se aplica ‘aos responsdveis que tenham tido suas contas julgadas irregulares
sem imputagdo de débito e sancionados exclusivamente com o pagamento de multa’, em
tese seria possivel chegar-se a conclusdo de que chefes do Poder Executivo estariam
automaticamente excluidos da incidéncia de tal inelegibilidade, uma vez que tém
suas contas apenas aprovadas, ou nao, pelo Poder Legislativo - o que ndo inclui,
obviamente, a aplicagdo de multas”.

E para nao deixar duvidas dos reflexos das deliberagoes dos Tribunais de Contas, em contas de
prefeito, seja por meio de apreciacao (artigo 71, I da CRFB/88), seja por meio de julgamentos
de atos de gestao (artigo 71, II da CRFB/88), o relator reiterou o entendimento do STF no
sentido de que esses julgamentos nao se prestam a produzir, de forma isolada, direta e
imediata, o enquadramento no artigo 19, inciso I, alinea “g” da LC n? 64, de 1990, o que nao
impede, contudo, que os fatos apurados por meio de processos de controle externo deem ensejo
a responsabilizacdo nas esferas civel, criminal ou administrativa [10].

Ou seja, quando nao se encontra em discussao a incidéncia do aludido dispositivo, a producao
de efeitos das decisées dos Tribunais de Contas que tenham prefeitos como responsavel
independe de julgamento, pelo Poder Legislativo, conforme, alias, esclareceu o STF, no
julgamento do ARE 1.436.197, que deu ensejo ao Tema 1.287, fixando a tese no sentido de que
“no dmbito da tomada de contas especial, é possivel a condenag¢do administrativa de Chefes dos
Poderes Executivos municipais, estaduais e distrital pelos Tribunais de Contas, quando
identificada a responsabilidade pessoal em face de irregularidades no cumprimento de
convénios interfederativos de repasse de verbas, sem necessidade de posterior julgamento ou
aprovacgdo do ato pelo respectivo Poder Legislativo” [11].
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Nesse caso, muito embora nao esteja a discussao restrita a julgamento de contas anual de
gestao, mas a ato de gestao praticado por prefeito e sujeito a tomada de contas especial, o fato
¢ que o STF reafirma a jurisprudéncia no sentido da possibilidade de referido agente publico
ser julgado pelos Tribunais de Contas sem a necessaria intervencao do Poder Legislativo [12].

Persistindo as incompreensoes em torno do sentido e alcance do entendimento assentado pelo
STF, nos Temas 157, 835, 1.304 e 1.287, a corte, mais uma vez, foi instada a se manifestar, o
que fez no bojo da ADPF 982, com vistas a fixar entendimento quanto a competéncia dos
Tribunais de Contas para o julgamento de Prefeitos que agem como ordenadores de despesa,
com possiveis imputagoes de débito ou aplicagdao de multa [13].

Acertadamente, a Corte se valeu do sentido amplo da expressao ordenacao de despesa
conferido pelo paragrafo inico no artigo 80 do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967,
cuja rota de incidéncia normativa alberga, por 6bvio, os prefeitos que agirem na condicdo de
ordenadores de despesa.

Muito em embora os precedentes vinculantes anteriores tenham se limitado a rota de
incidéncia normativa do artigo 19, inciso, alinea “g” da LC n? 64, de 1990, e a possibilidade de
condenacao direta de chefes do poder executivo, em sede de tomada de contas especial, pelos
Tribunais de Contas, nao foram eles expressos quanto a possibilidade de essas instituicdes
controladoras, fora do contexto da tomada de contas especial, imputarem débitos ou aplicarem
multas a chefes do Poder Executivo que se encarregam de ordenar despesas, conforme, alias,
reconhecido pelo relator, em seu voto [14].

Agora, entao, reconheceu o STF, no bojo do aludido julgamento, que “(I) Prefeitos que ordenam
despesas tém o dever de prestar contas, seja por atuarem como responsdaveis por dinheiros,
bens e valores ptublicos da administracdo, seja na eventualidade de darem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade que resulte em prejuizo ao erdrio; (II) Compete aos Tribunais
de Contas, nos termos do art. 71, II, da Constituicdo Federal de 1988, o julgamento das contas
de Prefeitos que atuem na qualidade de ordenadores de despesas; (III) A competéncia dos
Tribunais de Contas, quando atestada a irregularidade de contas de gestdo prestadas por
Prefeitos ordenadores de despesa, se restringe a imputacdo de débito e a aplicacdo de sangoes
fora da esfera eleitoral, independentemente de ratificagdo pelas Camaras Municipais,
preservada a competéncia exclusiva destas para os fins do art. 12, inciso I, alinea g, da Lei
Complementar n? 64/1990”.

Diante disso, o cendrio jurisprudencial atual terminou por assentar entendimento no sentido de
que os Tribunais de Contas sdo dotados de competéncia para julgar atos de gestdo de prefeitos,
sem que para tanto dependam do Poder Legislativo para que a decisdo produza efeitos
juridicos, o que pode ocorrer, inclusive, em julgamento de processos de contas de gestdo (ADPF
982), com possibilidade de imputacado de débito e aplicacdao de multa. No tange a incidéncia do
artigo 19, inciso I, alinea “g” da LC n? 64/90, remanesce a dependéncia do Poder Legislativo,
sejam processos de “contas de governo” ou “contas de gestao” (Tema 835 e ADPF 982), quando
o prefeito figurar como responsavel. Contudo, ha possibilidade de incidéncia direta do aludido
dispositivo, independentemente de quem figure como responsavel, em se tratando de atos de
gestao apurados e julgados por meio das demais espécies de processos de controle externo
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(Temas 835, 1.287 e 1.304).

[1] Com o intuito apenas de rememorar, registre-se que a Lei Complementar n. 135/10, que deu
nova redacao a Lei Complementar n? 64/90, instituiu outras hipdteses de inelegibilidade
voltadas a protecdo da probidade e moralidade administrativa, no exercicio do mandato, nos
termos do §92 do artigo 14 da Constituicao Federal.

[2] Sobre isso, recomenda-se leitura de artigo do coautor publicado também neste espaco.
Disponivel em Inelegibilidade de prefeitos que tiveram suas contas rejeitadas

[3] Muito embora o STF, no Tema 157, tenha se manifestado contrario ao julgamento ficto,
importa registrar - até por dever de transparéncia e lealdade ao debate - que a mesma corte,
no julgamento da ADPF 366, concluiu que, em se tratando de contas do Poder Executivo
Estadual, a inércia injustificada do Tribunal de Contas em apreciar as contas, no prazo
constitucionalmente estabelecido, podera justificar o julgamento delas, pelo Poder Legislativo,
sem que tenha havido a apreciacao (“julgamento técnico-objetivo” pelos Tribunal de Contas).
Esse tema sera objeto de abordagem propria, em outro artigo de opiniao.

[4] “Com efeito, o fato de haver decisao no sentido de que compete ao Legislativo o julgamento
das contas do Prefeito para fins do reconhecimento de inelegibilidade nao tém o condao de
impedir o natural exercicio da atividade fiscalizatéria, nem das demais competéncias dos
Tribunais de Contas em toda sua plenitude, tendo em vista ndo sé o contetido dos debates e
votos proferidos nos julgamentos dos Temas 157 e 835, mas também a autonomia atribuida
constitucionalmente as Cortes de Contas” (ARE 1.436.197).

[5] Relevante registrar que o STF, na fixacao de entendimento - Tema 835 - se valeu do critério
formal-subjetivo, mas, para fins de incidéncia do art. 19, inciso I, alinea “g” da LC n. 64, de
1990. Noutro dizer: em sendo prefeito, o Tribunal de Contas aprecia, cabendo ao Poder
Legislativo julgar. Assim, muito embora o relator, no ambito da ADPF 982, tenha registrado que
“a atribuicao dos Tribunais de Contas se altera em razao da natureza das contas em analise,
nao dos sujeitos que as prestam”, o fato é que o julgamento da referida ADPF, a despeito de
fixar a competéncia dos Tribunais para o julgamento de prefeitos ordenadores de despesa sem
a necessidade da interveniéncia do Poder Legislativo, com carater de definitividade, portanto,
nao considerou prescindivel o julgamento, pela Camara Municipal, para fins de incidéncia do
aludido dispositivo da LC n? 64, de 1990, dai por que permanece inalterada a adogao do
critério, no que tange a necessidade de pronunciamento do Poder Legislativo, em se tratando
de contas prestadas por prefeitos.

[6] Esse tema foi objeto de abordagem em artigo publicado neste espaco: Justica Eleitoral:
envio de contas irregulares nao se limita a casos de imputacao de débito

[7] Tese fixada: “é correta a interpretagao conforme a Constituigdo no sentido de que o disposto
no §42-A do art. 12 da LC 64/90 aplica-se apenas aos casos de julgamento de gestores publicos
pelos Tribunais de Contas.”
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[8] “Assim, considerando que os julgamentos de contas realizados pelo Poder Legislativo nao se
destinam a imputacao de débito ou imposicao de multa, entendo correta a interpretacao
conforme a Constituigdo feita pelo TSE ao disposto no § 49-A do art. 12 da L.C 64/1990, para
restringir sua aplicacao aos casos de julgamento de contas de gestores publicos pelos Tribunais
de Contas. Fica afastada, portanto, a excegao nele prevista (ndo incidéncia de inelegibilidade)
para os casos de julgamentos de contas realizados pelo 6rgao central do Poder Legislativo.”
(RECURSO EXTRAORDINARIO 1.459.224 SAO PAULO, DJE divulgado em 19/09/2024,
publicado em 20/09/2024).

[9] Muito embora prescindivel a citagao, dado que o objetivo era o de apenas aclarar sobre o
alcance da insercao normativa feita pela LC n2 184, de 2021, o relator, em didaticas ligoes,
consignou que: “por fim, ressalto que a Lei 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da
Uniao) distingue claramente as situagoes em que o TCU realiza o julgamento das contas
daquelas em que este apenas realiza uma andlise prévia, para posterior apreciagcao pelo
Congresso Nacional. Essa distincao esta delineada no capitulo I do titulo II para o julgamento
direto e no capitulo II do mesmo titulo para a andlise preliminar. Além disso, o Regimento
Interno do TCU também trata separadamente dessas duas circunstancias: o primeiro caso
aborda as sancgoes e sua execugao, enquanto o segundo se refere a emissao de pareceres” (RE
1.459.224-SP).

[10] “No caso de a Camara Municipal aprovar as contas do prefeito, seus direitos politicos
restam mantidos, mas os fatos apurados no processo politico-administrativo podem, em outras
instancias, dar ensejo a sua responsabilizacao civil, criminal ou administrativa” (RE 1.459.224-
SP).

[11] Para fins de melhor compreensao, recorte-se o excerto do voto do relator, extraido do
Acérdao do ARE 1.436.197: “Diferentemente, o caso ora em aprego nao envolve a discussao de
inelegibilidade — ja enfrentada no caso supramencionado —, nem o julgamento das contas
anuais do Poder Executivo municipal, mas envolve a possibilidade, ou nao, de imputacao
administrativa de débito e multa a ex-prefeito, pelos Tribunais de Contas, em procedimento de
tomada de contas especial, decorrente de irregularidades na execucao de convénio firmado
entre entes federativos (no caso, os entes estadual e municipal). [...] Com efeito, extrai-se do
detido exame do inteiro contetdo do julgamento do RE 848.826-RG que o STF limitou-se a
vedar a utilizagao do parecer do Tribunal de Contas como fundamento suficiente para rejeicao
das contas anuais dos Chefes do Poder Executivo Municipal e do consectario reconhecimento
de inelegibilidade, razdo pela qual entendeu ser imprescindivel para tal fim o julgamento das
contas do chefe do executivo pelo Poder Legislativo”.

[12] “Reconhecida a repercussdo geral, a matéria comporta, dede logo, o exame de seu mérito,
para reafirmacao de jurisprudeéncia. Isso porque, sobre o ponto, destaca-se haver
precedentes dessa Corte que ja enfrentaram o tema, procedendo a distingdo com os Temas 157
e 835 anteriormente julgados com as situacoes de tomada de contas especial em face de
Prefeitos, nas quais reconhecida a possibilidade de apreciacao administrativa e eventual
cominacgao de sangoes pelos Tribunais de Contas, independentemente de aprovacgao posterior
pela Camara de Vereadores.” (ARE 1.436.197).
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[13] “Portanto, entendo que a questao enfrentada no paradigma utilizado para a fixacao da tese
no Tema n? 157 de Repercussao Geral nao ¢ a mesma debatida na presente ADPF. Esta agao de
controle concentrado discute a competéncia dos Tribunais de Contas para o julgamento de
Prefeitos que agem como ordenadores de despesa, com possiveis imputacoes de débito ou
aplicacao de multa” (ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITOFUNDAMENTAL 982
PARANA).

[14] “Nenhum dos precedentes vinculantes mencionados aborda especificamente a
possibilidade de as Cortes de Contas, fora do contexto de tomada de contas especial,
imputarem débitos ou aplicarem multas a Chefes do Poder Executivo que se encarregam de
ordenar despesas, ou seja, no julgamento de contas de gestao, ainda que se preservando a
competéncia do Poder Legislativo em relagao a aplicacao do art. 19, I, g, da Lei Complementar
n® 64/1990” (APF 982-PR).

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2025-mar-06/atos-de-gestao-praticados-por-prefeitos-e-controle-externo/
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